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摘要 
I I 
摘要 
对城镇发展来说，土地的开发和利用是其核心问题，而土地制度则是土地开发和利用
的核心。在改革开放这近四十年的快速城镇化过程中，我国以土地指标分配为基础，土地
用途管制为核心的土地管理制度起到了巨大的作用。但随着市场化改革进程的不断深入，
土地指标分配与现实经济发展产生了越来越多的不匹配，造成了越来越多的问题，针对这
些问题学界已经有了较多的探讨。海岸带地区是我国城镇化和经济发展较快的区域，土地
指标制度与海岸带地区的不匹配程度和产生的后果有着和其他区域不同的特点，然而还没
有人对海岸带土地指标制度进行系统的研究。本文通过文献整理，数据分析和实地调查，
以霞浦县作为案例，围绕着海岸带小城镇的土地指标制度开展了以下研究： 
第二章首先界定了海岸带和土地指标制度的概念，然后综述了土地指标制度和海岸带
土地综合管理的相关文献和研究进展，最后简要说明了外部效应理论和资源配置优化理论
是土地合理利用的基础理论。 
第三章通过对现行土地指标制度进行理论分析，阐述了土地指标制度的管控目标和管
理模式，并分析出现有土地指标制度三个问题。 
第四章首先介绍了霞浦县的概况，然后分析了霞浦县海岸带土地利用的现状以及城规
和土规的冲突，总结了霞浦县海岸带小城镇的特点，发现现有土地指标制度给霞浦县带来
了城镇发展被限制，两规冲突加剧，农田质量降低，海岸带被破坏的问题。 
第五章提出了海岸带小城镇土地指标制度的优化策略，第一个是建立基于土地使用效
益的指标情景使用机制，第二是建立土地指标有偿流转机制，第三是建立海陆土地综合管
理机制，从而完成了海岸带建设用地指标综合管理体系的构建。 
第六章为结论，综合总结了全文的研究要点和主要结论，分析了本文的不足之处，对
后续的研究进行了简单的展望。 
关键词：海岸带小城镇；土地指标；制度优化 
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II II 
ABSTRACT 
The coastal area is most rapid economic development regional in China, land index 
system problems in coastal area has different characteristics with other regions, there are few 
studies of coastal land index system. In this paper, through literature review, data analysis and 
field survey, taking Xiapu County as a case, the following research is carried out around the land 
index system of small towns in coastal zone: 
The second chapter first defines the concept of the coastal zone and land  index 
system, and then summarized the progress of integrated land management index system of land 
and coastal related literature and research, and finally a brief description of the external effect 
theory and the optimization theory of the allocation of resources is the basic theory of the 
rational use of land. 
The third chapter through the analysis of current land index system, expounds the 
control objectives and management mode of land index system, and point out there are three 
problems. 
The fourth chapter introduces the general situation of Xiapu County, and then analyzes 
the status of the coast of Xiapu county land use, and urban planning and land use planning 
conflict, summarize the characteristics of the coastal belt of Xiapu County town, found that the 
existing land index system brings many problems to the Xiapu County. 
The fifth chapter puts forward the optimization strategy of coastal land index system. 
The sixth chapter is the conclusion, which summarizes the main points and the main 
conclusions of this paper, analyzes the shortcomings of this paper, and makes a simple prospect 
for the following research. 
 
Key words: coastal zone small town; land index; system optimization 
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1 第一章 绪论 
1.1 研究背景与意义 
1.1.1 研究背景 
1.1.1.1 土地指标供需矛盾日益成为小城镇发展的瓶颈 
溪南镇是霞浦县西南方的一个小城镇，距离县政府所在地约 46 公里，现状镇域常住
人口为 4.6 万。溪南镇是宁德市著名渔业大镇，其东临东吾洋，南临我国著名野生大黄鱼
天然产卵场官井洋，是福建东部最著名的官井大黄鱼基地繁育养殖基地之一。同时，溪南
镇冬暖夏凉，气候极为适宜耕种，是霞浦县的产粮区和霞浦县六大万亩蔬菜生产片之一。
2014 年，溪南镇的农渔业总产值达到了 22.8 亿元，人均 GDP 达到 7.1 万，远超霞浦县平
均水平。而与经济总产值不匹配的是，溪南镇的财政收支却很不平衡，2014 年溪南镇仅有
财政收入 208 万元，仅为 2013 年的 74%，而财政支出却达到了 2456 万，是 2013 年的 1.85
倍。由于农渔业和农产品粗加工是国家规定的免税产业之一，农渔业及农渔产品粗加工虽
然可以带来很高的经济增长，却没法给地方政府带来相应的税收，而居民增长的经济消费
能力则使其对公共服务有了更高的要
求。在实地考察以及和镇相关领导交流
时，作者发现溪南镇的卫生院，学校和
自来水厂等公共服务设施均远远满足
不了当地的实际需求，地方政府一方面
需要尽快升级产业结构，获取更多的财
政收入，另一方面则需要更大的用地来
扩建公共服务设施。但在建设用地指标
的严格限制下，两者都难以做到。 根
据第三轮土地利用总体规划，溪南镇到 2020 年的城镇工矿用地面积只有 57.01 公顷，而溪
南镇现状镇区就已经超过 50 公顷，剩余指标完全满足不了溪南镇的用地需求。在实地调
研中，溪南镇几乎所有的食品加工厂均为图 1-1 中这种临时厂棚形式，由于无法获得稳定
的用地许可，地方政府洽谈的多家食品精加工厂商均无法落地。溪南镇政府空坐宝山，却
图 1-1 溪南镇海带加工厂（资料来源：作者自摄） 
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被指标所限寸步难行。由于耕地占用指标的限制，溪南镇大量的用地审批无法通过，地方
政府虽有改善公共服务的想法，却没有可以实施的途径。 
土地指标的紧张对溪南镇的城镇发展限制如此严重，而溪南镇只是被土地指标限制的
许多城镇中普通的一个，在这种情况下，土地指标制度的改革势在必行。 
1.1.1.2 海岸带小城镇空间扩张对海洋的侵占成为常态 
随着城市化进程的不断加速，对人多地少的福建省海岸带地区来说，现有的陆地资源
已经满足不了城市化巨大的用地需求，海洋成为了福建省海岸带城市化发展的重要的土地
来源。由于福建省的近海环境对围填海的适宜度较高，这就给围海造地提供了有利条件。
1980 年代中后期是福建省围填海的热潮，利用围填海项目开发利用海洋资源，不但可以解
决土地需求，同时还能扩大沿海地区水产养殖和种植业的规模[1]。短短十几年时间，仅仅
霞浦县的沙江镇的围填海面积就达到了 12.73km2，到 2000 年，全省围填海面积达到
869km2。 
不断增加的围填海项目满足了福建省的用地需求，在陆域土地严重不足的条件下给福
建省带来了巨大的经济利益，但同时也带来了与陆域土地开发完全不同的问题。首先，围
填海对海湾资源产生了极大破坏。因为围填海项目的不断进行，福建省各个海湾都出现了
不同程度的缩小。福建省主要的十三个海湾最初的面积为 5243km2，而截至 2013 年，被围
填海占据的面积已达到了 847km2，剩余海湾面积仅原有海湾面积的 83.85%。受大规模围
填海项目的影响，福建省各海湾的水交换的能力持续下降，海湾积淤现象严重，海洋生态
环境安全受到了很大的影响[1]。其次，围填海对陆域和海岸带也有很大的影响，由于围填
海过程中需要大量的沙石资源，而早期主要的沙石资源主要是来自于山体挖掘，这一过程
造成了许多山体的植被被破坏[1]，水土流失严重。随着人们意识到挖山采石对环境的破坏，
近期则开始采用开采海砂的方法。开采海砂一方面减少了运输成本，另一方面也减少了可
见的生态破坏。但是大量的海砂开采对砂质海滩资源和提防破坏较大，同时也对海岸带造
成了较为严重的侵害。 
《中共中央、国务院关于加快推进生态文明建设的意见》中指出：“实施严格的围填
海总量控制制度，自然岸线控制制度，建立陆海统筹、区域联动的海洋生态环境保护修复
机制”[2]。2016 年 10 月 28 日十八大报告中提出：“促进人与自然和谐共生，构建科学合
理的城市化格局、农业发展格局、生态安全格局、自然岸线格局，推动建立绿色低碳循环
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发展产业体系”[3]。2016 年 11 月 1 日，中央全面深化改革领导小组第二十九次会议通过
《海岸线保护与利益管理办法》，强调需要加强海岸线分类保护，严格保护自然岸线，整
治修复受损岸线，加强节约利用，实现经济利益、社会效益、生态效益相统一[4]。海岸带
这一特殊地区的城市化和人为开发对海洋生态环境安全造成的影响已经得到越来越多的
关注。 
1.1.2 研究意义 
1.1.2.1 为海岸带小城镇土地制度创新提供理论支持 
海岸带小城镇作为一种独特的地域单元，其城镇发展对相当大比例的海陆界面产生了
较大的影响。海岸带小城镇的发展受海陆两方面的制约，其城镇发展的特点与非海岸带区
域的城镇有着较大的差别，而现有的土地制度很大程度上忽视了这些差别。随着海岸带小
城镇步入城镇化初期到中期转型这一快速发展的阶段，其现有的土地制度急需改变。本文
通过对海岸带小城镇的发展特点进行分析，以期找到现行土地指标制度与海岸带小城镇发
展不匹配产生的影响，并为海岸带小城镇土地制度创新提供理论支持。 
1.1.2.2 为海岸带小城镇海陆统筹管理提供技术支持 
海岸带小城镇的特殊性在于其是人工系统、陆地自然系统与海洋自然系统相互影响，
共同产生作用的区域[5]。近年来，我国在土地管理制度和海域管理制度已经较为完善，然
而陆域和海域的管理却缺乏协调，甚至有着较为严重的冲突，这也很大程度上影响了海岸
带小城镇的发展。陆域的经济建设往往会延伸到海域，而海域的利用也和陆域建设有着不
可分割的关系。因此，要指导海岸带小城镇科学的发展，离不开海陆管理的统筹。本文通
过对海陆建设用地指标综合管理体系的研究，可以为海岸带小城镇海陆统筹管理提供技术
支持。 
1.1.2.3 对海岸带小城镇空间规划体系重构具有重大意义 
我国空间规划体系经过多年发展，基本形成了以国民经济与社会发展计划、城乡规划、
土地利用规划三规并重，其他相关规划作为补充的结构。在国家级和省级层面，由于空间
尺度巨大，各规划间产生冲突的情况还不明显，而到了县市这一等级的规划中，各类规划
管控重叠，内容互相矛盾，审批程序复杂的问题就凸显了出来，而“建立统一的空间规划
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体系”成为了破解多规矛盾的重要手段[6]。在这一过程中，海岸带小城镇作为一种特殊的
地域并未得到应有的重视。虽然在海洋科学领域，对海岸带的自然特征已经进行了许多十
分透彻的研究，但在空间规划中如何将海岸带的特征与空间规划结合，并没有获得该有的
重视，而对于海岸带小城镇土地制度的研究基本上是一片空白，土地规划和涉海规划基本
上仍然是各自为政。在空间规划体系重构这一背景下，若不将海岸带小城镇当做一个特殊
地带来处理，而只是局限在陆域空间规划整合这一范围内，在新的空间规划体系建立完毕，
有关部门形成相对完整的运行体系后，海岸带小城镇的土地制度必将面临新的困境。 
1.2 研究目的与内容 
本文的研究目标可概括为：在对我国土地制度以及国内外相关研究文献进行梳理总结
的基础上，以霞浦县海岸带小城镇为研究对象，对其土地指标分配制度与现状城镇用地发
展以及海洋及海岸带利用之间的关系进行分析，以此找出现有土地制度对海岸带小城镇发
展造成的影响以及影响产生的原因。以期通过分析提出海岸带小城镇土地指标制度的优化
策略。 
研究内容分为四个部分： 
1.整理相关国内外文献资料，总结目前已有研究成果的优缺点； 
2.通过对现行土地指标分配制度进行分析，总结现行土地分配模式存在的问题； 
2.以霞浦县为研究对象，通过实地考研和资料搜集分析现有制度的优缺点； 
3.提出海岸带小城镇土地指标制度的优化策略。 
 
1.3 研究方法与研究框架 
1.3.1 研究方法 
（1）文献研究和实证分析相结合 
本文通过对文献和相关制度条文的阅读分析，对现有的土地指标制度的管理和分配模
式以及存在的问题进行梳理，同时结合现场调研、部门访谈和互联网搜集的相关资料，对
土地指标制度实施的实际情况和带来的问题进行了分析，对我国海岸带小城镇土地指标制
度进行了深入的讨论和评价。 
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（2）定性分析和定量分析相结合 
本文在定性分析土地指标制度的制度缺陷的基础上，通过数据整理及相关数理分析方
法，定量的分析了海岸带小城镇的土地利用特征以及土地指标制度与海岸带小城镇发展不
匹配的情况，为政府优化海岸带土地指标制度和陆海统筹管理提供了理论支持。 
（3）实地考察法 
在分析我国土地指标制度与海岸带小城镇城市发展的基础上，在霞浦县各海岸带小城
镇进行实地考察，通过与地方相关人员的交流和资料搜集，客观分析海岸带小城镇发展出
现的问题及其原因。 
（4）GIS 空间分析法 
在数据处理中，通过 GIS 软件的空间分析功能对搜集的资料进行处理和分析，将理论
上的问题定位到实际的位置，并对其特征进行分析。 
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